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CZY WIELKIE GMINY SA BOGATE?"

Koszty wykonywania wjkszo€i zaddnprzez samorady najwigkszych miast saza-
zZwyczaj istotnie wjksze od przegiaych. Wynika to m.in. z obstugi przyjezdnych, wazzch
kosztfav jednostkowych niekiych ustug i szerszego zakresu faktycznie wykonywanych
zaddn Specyfika ta jest uwzgtiana w systemach finansowania samdea w wielu
krajach europejskich, ale niemal zupetnie pomijana przez obecnie ghggde ustawodaw-
stwo polskie. Artykut zawiera plap analizy zwigszonych potrzeb wydatkowych najkie
szych miast w Polsce. Na tym tle ilustruje faktyczmamono< samorzdow wielkich
miast w stosunku do sytuacji finansowej innych gmin.

1. Wprowadzenie

W prezentowanych niejednokrotnie rankingach i innych popularnych pub-
likacjach, dotyczaych finansev samorzdowych, powtarza siezgsto opinia,
iz najwigksze gminy naleg do najzamoaiejszych jednostek samoxawych.

Jak sprbuje wykazdcw niniejszym artykule, to proste stwierdzenie nie jest
tak oczywiste i wymaga gheszej refleksji.

Nie ulega wgpliwosci, ze maviac 0 zamono<i jednostek samorziwych,
wielkost srodkowv pozostajaych do ich dyspozyciji powinfisy odnosicdo
potrzeb, wynikajaych z zakresu zadarealizowanych przez te jednostki.
Pierwsza kwestia, jakaalezy wiec wzie€ pod uwage to ustawowo szerszy
zakres zadamiast na prawach powiatg a do tej grupy nalez wszystkie
wielkie gminy w Polsce (z wyjikiem Warszawy, a w szczélpmsci gminy
Warszawa-Centrum). Ten czynnik stosunkowo tatwo wpad uwage od-
powiednio koryguja opisywane zestawiertia

Waaniejszy jednak, a zarazem trudniejszy do oszacowania, jest wptyw
dodatkowych, obiektywnie istnigjgtch potrzeb wydatkowych wielkich gmin,

" Artykut przygotowany na podstawie ekspertyzy wykonanej dla Unii Metropolii Polskich.

! Przy zatoeniu, 2 wydatki zwigane z funkcjami powiatowymi sa petni pokrywane przez
taczece siez nimi zrodta dochodw. Wiemy, Z jest to zatoenie karkotomne, gdymiekszo€
gmin na prawach powiatu doktada do zagawiatowych. Jak wynika z danych NIK, w 1994 r.
(pierwszym roku tzw. programu pilotawego) jednostki samordawe wydaly na funkcje
pilotazowe 13% wijeej sodkow niz otrzymaly w postaci odpowiedniej subwencji. Mz
szacowacze zmniejszyto to ich relatywnaamono< w przeliczeniu na jednego miesZlan
0 ok. 2,5 punktu procentowego (por. Swianiewicz 1999). W przysklpsezentowane dalej
wyliczenia mona skorygowaza pomoganalogicznych danych, pochoggah z ostatnich lat.
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zngjdujacych sie w centrum obszarow metropolitalnych. Mozna wymienic

kilka waznych przyczyn, powodujacych te zwiekszone potrzeby. Sato przede

wszystkim:

» zwiekszona liczba uztkownikow — dostarczanie wielu ustug, z ktorych
korzystagja nie tylko mieszkahcy miast, ale takze mieszkanhcy otaczajacych
regionow;

» wyzsze koszty wykonywania zadan
— wyzsze koszty pracy i idace za tym wyzsze koszty jednostkowe wykony-

wania wielu ustug, za ktére odpowiadaja samorzady;

— wyzsze koszty nieruchomosci (a co za tym idzie np. wyzsze koszty

wykupu gruntow przy prowadzeniu inwestycji infrastrukturalnych);

» zwiekszone efekty zewnizne — wynikajaca z duze gestosci zaludnienia
koncentracja specyficznych problembw, zwtaszcza zwiazanych z ochrona
Srodowiska i transportem, z ktorymi musza sie borykaC samorzady;

» koncentracja problemow (zwtaszcza patologii spotecznych) zwianych
ze specyfikaspotecznosi wielkomiejskich — zwiazanych zwtaszcza z opie-
ka spoteczna i bezpieczehstwem. Tytutem przyktadu mozna tu wspomniec
0 wydatkach na pomoc bezdomnym, czy o kosztach utrzymania porzadku
na masowych imprezach sportowych (a takze przed i po nich).

Wszystko to powoduje, 2 potrzeby wydatkowe w obszarach metropo-
litalnych sa nieproporcjonalnie duze w stosunku do liczby zamieszkujeej
tam ludnosci.

Z powyzszym wyliczeniem przyczyn, sktadajacych sie na potrzeby wydat-
kowe najwigkszych gmin, taczy sie rozréznienie, jakie mozna poczynic po-
miedzy wydatkami koniecznymi i wolnymi. Wydatki konieczne to takie,
ktorych poniesienie jest niezbedne do funkcjonowania gminy. Wydatki wolne
to takie, ktore sa nigjednokrotnie wskazane ze wzgledu na podniesienie jakosci
zycia czy atrakcyjnost gminy jako migjsca prowadzenia dziatalnosci gos-
podarczej, ale nie sa niezbedne do funkcjonowania gminy. Przyktadem wydatku
koniecznego jest utrzymanie szk6t podstawowych, a wydatku wolnego utrzy-
manie zieleni migjskigj. Wprawdzie polskie prawo samorzadowe nie réznicuje
zadah samorzadu w zaleznosci od wielkosci gminy (z wyjatkiem przyznania
zadah powiatowych szeStdziesieciu pieciu — zazwyczaj najwigkszym — gmi-
nom), jednak w praktyce w wigkszych gminach zakres wydatkow koniecznych
jest znacznie wigkszy. Doskonata ilustracja moga byc wydatki na lokalny
transport publiczny. Nie sposob wyobrazi¢ sobie dwustutysiecznej gminy, nie
finansujacel w jakims stopniu lokalnych przewozow pasazerskich. Natomiast
wydatku tego nie ponosi zdecydowana wigkszost gmin mnigjszych.

Z drugig strony, specyficznarola metropolii wptywa nie tylko na zwigkszone
potrzeby wydatkowe, ae i na zwigkszenie dochodbéw samorzadow. W polskim
systemie finansowania samorzadow wptyw ten jest jednak mocno ograniczony.
Przede wszystkim system podatku od nieruchomosci nie bedac zwiazany
z wartoscig, a wytacznie z powierzchnig, nie pozwala na szersze skorzystanie
przez budzet samorzadowy z podniesiongj wartosci gruntow. Nieco wieksze
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Znaczenie ma pigecioprocentowy udziat samorzadow gminnych w podatku
dochodowym od osbb prawnych. Trzeba jednak zauwazyt, ze doSt czesto
zwigkszone dochody zwiazane z metropolital noscia dotyczaw znacznym stopniu
nie miast centralnych, amatych gmin podmigjskich, naterenie ktorych lokujasie
np. hipermarkety. Co wiecej, w Polsce coraz czgscigl mamiegjsce zjawisko znane
od dawnaw wielkich miastach zachodnich, przenoszenia sie wielu zamoznych
mieszkahcow poza miasto centralne; w dalszym ciagu korzystaja oni z wielu
ustug przez to miasto Swiadczonych i finansowanych. I stotne ze wzgledu narole
w budzecie samorzadu wptywy z tytutu udziatu w podatku dochodowym od osbb
fizycznych nie trafigia do budzetu gminy, zajmujacej centralna czest obszaru
metropolitalnego. Poteguje to napiecia w finansowaniu zadah miejskich.

W sumie jednak te zwigkszone potrzeby wydatkowe, o ktorych byta mowa
powyzej, dotycza nie tylko gtbwnych miast obszarow metropolitalnych, ae
W nieco mnigjszym stopniu takze okolicznych gmin. Nie zapomingac o te
okolicznosci, w ninigjszym artykule skoncentrujemy sie przede wszystkim na
gminach centralnych, przedstawigjac analizowane problemy na przyktadzie
dwunastu miast, bedacych czionkami Unii Metropolii Polskich.

2. Przeglad rozwiazah stosowanych w krajach europejskich

Dostrzeganie szczegolnych potrzeb obszarow metropolitalnych (a zwtaszcza
najwigkszych miast), a co za tym idzie stosowanie specjalnych rozwiazah
w systemie finansowania samorzadow, jest dost powszechne w krajach euro-
pejskich. Ponizej przytaczam jedynie kilka przyktadow, ilustrujacych te teze?.
» Austria. Wielkost udziatow w podatkach centralnych zwigksza sie wraz

z wielkoscia miasta.

e Dania. Uwzglednienie kryteribw zwiazanych z problemami spotecznymi
przy rozdziale subwencji zwigksza doptyw srodkow do najwiekszych miast.

» Grecja Czest srodkow z subwencji ogolnej zarezerwowana jest do rozdziatu
pomiedzy trzy najwieksze miasta.

» Hiszpania. Subwencja dzielona jest w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
jednak z zastosowani em wspotczynnika zmienigjacego sie od 1000 —w przy-
padku gmin do 5000 mieszkahcow, do 2,85 w przypadku miast powyze)
jednego miliona (rozpietoSt tego wspbtczynnika jest zatem znacznie wigksza
niz w Polsce, gdzie w dodatku stosowany on jest do rozdziatu jedynie
niewielkig czgsci subwenci).

» Holandia. WielkosC subwencji i dotacji zwigksza sie wyraznie w przypadku
duzych miast. Wynika to z zastosowania przy podziale subwencji takich
kryteriow, jak zattoczenie komunikacyjne, problemy spoteczne. Wsrod
kryteriow rozdziatu subwencji wystepuje np. przecietna wysokost budynkow,
odzwierciedlgjaca zageszczenie miasta.

2 Przytaczane w ninigjszej czesci artykutu przyktady zaczerpniete zostaly z: Blair (1993),
» The Status of Mgjor Cities...” (1996), Swianiewicz (1998).
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* Niemcy. W niektorych landach (np. Szlezwigu-Holsteinie albo Nadrenii)
w rozdziale subwencji uwzglednia sie kryteria faworyzujace ,, miasta cent-
ralne” obszarobw metropolitalnych.

* Norwegia. Ngjwigksze miasta otrzymuja dodatkowe srodki, uwzglednigjace
w kryteriach alokacji czynniki zwigzane z transportem i problemami spo-
tecznymi.

» WielkaBrytania. Przy Standardowej Ocenie Potrzeb Wydatkowych (Standard
Spending Assesment), bedace] podstawa rozdziatu subwencji ogolnej, bierze
sie pod uwage ,, populacje dziennd’ (daytime population), a zatem przecietna
liczbe osbb przyjezdzajacych w ciagu dnia do miasta. Doptyw srodkow
finansowych do wielkich miast zwigksza sie tez w wyniku uwzgledniania
kryteribw zwiazanych z intensywnoscia problemodw spotecznych.
Metodologia stosowana w Wielkigj Brytanii wydaje sie szczegblnie inte-

resujaca i warta bardzig szczegbtowego omowienia. Obliczanie Standard

Spending Assessment przebiega oddzielnie dla nastgpujacych kategorii wydat-

kow samorzadowych:

* na oswiate,

na opieke spoteczna,

na policje,

dla strazy pozarne,

na utrzymanie drog,

na inne zadania biezace,

na finansowanie wydatkow inwestycyjnych.

Szacujac potrzeby zwiazane z poszczegblnymi sektorami ustug migjskich,

bierze sie pod uwage wskazniki odnoszace sie do rzeczywistg liczby uzyt-

kownikow tych ustug. W wigkszosci przypadkow wyliczenia koryguje sie
jednak ze wzgledu na roznice zwiazane z kosztami. Jak juz wyzej wspomniano,

w wielu duzych miastach koszty wykonywania zadah w ramach funkcjonowa-

nia miasta bywaja wyzsze, ze wzgledu na roznice w kosztach pracy i w cenach

nieruchomosci. Te wskazniki korekcyjne maja rézna wartost dla roznych
ustug (np. w zwiazku z rozna rola kosztow pracy). W przypadku oSwiaty,
wskaznik korekty kosztow waha sie w poszczegblnych samorzadach od 1 do

1,5155. Ngjwyzszy wskaznik stosowany jest dla centralngj dzielnicy Londynu

— City of London. Pozostate dzielnice w centrum Londynu maja wskaznik

1,237, a zewngtrzne dzielnice Londynu — 1,1193. Poza Londynem najwyzsza

wartoSC wskaznika korygujacego ma Slough — 1,14. W przypadku SSA na

»pozostate zadania biezace” wskaznik ten wynosi 1,4851 dla City of London,

1,2008 dia innych centralnych dzielnic Londynu, 1,1068 dla zewngtrznych

dzielnic Londynu i do 1,1299 w kilku jednostkach samorzadowych poza

Londynem. Co ciekawe, wcale nie zawsze wyzsze wartosci wskaznika kory-

gujacego wystepuja w nagjwiekszych miastach poza Londynem (np. w Bir-

mingham i Manchesterze warto§t omawianego wskaznika wynosi 1).

Z punktu widzenia porbwnania z rozwigzaniami stosowanymi w Polsce,
szczegoblnie interesujacy wydaje sie szacunek liczby uzytkownikow , pozo-
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statych zadah biezacych”. W tym przypadku bowiem nie mozna oprzecC sie ha
precyzyjnych wskaznikach, dotyczacych poszczegblnych ustug (obawiam sig,
ze w Polsce jeszcze dtugo nie bedziemy mieli powszechnie akceptowane)
metodologii obliczania takich wskaznikow), a trzeba dokonat ogolniejszego
szacunku. W tym celu — oprocz statych mieszkahcow jednostki samorzadowe
— wyrodznia sie trzy kategorie uzytkownikow:

(i) naptyw netto osob dojezdzagjacych do pracy,

(i) liczbe przyjezdnych zostgjacych na noc,

(iii) liczbe przyjezdnych w ciagu dnia

Szacunek, dotyczacy tych trzech kategorii w kilku wielkich miastach Wiel-
kig Brytanii (oprocz Londynu), wraz z wptywem przypisywanym tym kate-
goriom, przedstawiony jest w tab. 1.

Tab. 1. Szacunki dotyczace zwigkszong liczby uzytkownikow ustug lokalnych
w niektorych metropoliach angielskich oraz wptywu na koszty ustug dostar-
czanych przez samorzady

Napl())/;vbbnetto Liczba Liczba
R przyjezdnych, przyjezdnych
Miasto o(ljolezrd 23 Q_CgkCh ktorzy zostgja na [ w ciagu dnia jako
o liorny | nociako%liczby | - % liczby
mieszkancow mieszkahcow mi eszkahcow
(waga 0,25) (waga 0,50) (waga 0,1667)
Manchester 30 29 89
Liverpool 12 15 6.6
Newcastle 20 3,0 6.7
Birmingham 11 19 4,5
Leeds 5 1,4 4,9

Zrodto: Guide to the SSA... (1998).

2. Szacunek zwigkszonych potrzeb gmin centralnych obszar 6w
metropolitalnych w Polsce

Jak wynika z przedstawiongj powyzej bardzo pobieznie metodologii stoso-
wang w Wielkig Brytanii, doktadne oszacowanie wptywu poszczegoblnych
czynnikbw na zwigkszone potrzeby wydatkowe miast centralnych obszarow
metropolitalnych wymagatoby skomplikowanych i pracochtonnych badah.
Niemnig jednak, juz teraz na podstawie istnigjacych danych czastkowych
mozna pokusi€ sie 0 wstepne, niepetne szacunki.

Pierwszym i stosunkowo najtatwiejszym do oszacowania sposroéd wymie-
nionych na poczatku niniejszego artykutu czynnikow jest zwigkszona
(w stosunku do nominalngj liczby ludnosci) liczba uzytkownikéw roznych
ustug Swiadczonych przez samorzady miast, co wiaze sie przede wszystkim
Z nastgpujacymi kategoriami 0sob:
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» pracujacy W miescie; znaczna liczba pracujacych mieszka w otaczajacych
gminach, tam ptaci podatki, ale korzysta z wielu ustug i dobr publicznych
Swiadczonych w centrum,

* przyjezdzajacy do miastaw celu zatatwienia spraw w urzedach lub w zwiaz-
ku z kontaktami biznesowymi,

* uczacy sie w miescie uczniowie (przede wszystkim szkét srednich) i studenci,

* przyjezdzajacy do miasta turysci,

* przyjezdzajacy nazakupy, do kin, teatrow, innych instytucji kulturalnych itp.
WielkoSt niektérych z wymienionych wyzej kategorii daje sie oszacowat

na podstawie danych GUS. Wielkosci te dla miast — cztonkdw Unii Metropolii

Polskich, ilustruje tab. 2. Z zawartych w nigj danych wyraznie wynika, ze

problemy, o ktorych mowimy, nie wystepuja z jednakowym natezeniem we

wszystkich gminach — centrach obszarow metropolitalnych.

Tab. 2. Wybrane czynniki wptywajace na zwigkszenie liczby uzytkownikow ustug

migjskich (1999)

. Przecietna Uczniowie szkot

. | Pracuicy dobowa liczba | “geqpich jako
Miasta — cz%onko_\_/we w mleSC|e,Ja'ko turystow % miodziezy

Unii Metropolu % Iuo!nosm nocujacych W Wieku 15-18 |at

Polskich w Wleku w hotelach na zamieszkujace]
produkcyjnym ' lOOQ ) W miestie
mieszkahcow

Ogotem gminy
migjskie (srednia
arytmetyczna) 44,0 31 1433
Miasta— cztonkowie
UMP 63,6 1,9 127,5
Wroctaw 53,0 17 1175
Bydgoszcz 51,3 0,9 109,9
Lublin 52,6 1,0 138,9
£ 6dz 45,2 0,6 103,6
Krakow 60,5 3,7 126,9
Warszawa 779 23 113,8
Gmina Centrum 110,5 3,8 172,2
Rzeszow 74,3 2,0 189,9
Biatystok 47,8 1,0 134,5
Gdanhsk 52,3 25 110,2
Katowice 81,9 1,0 109,6
Poznah 66,6 2,0 1251
Szczecin 52,6 2,3 105,7

Zrodto: Bank Danych Lokalnych GUS 1999.
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Przecietny dla catego kraju stosunek liczby pracujacych do liczby ludnosci
w wieku produkcyjnym wynosi 62%. Z tab. 2 mozemy zatem poSrednio wniosko-
wact, ze liczba przyjezdnych—pracujacych jest szczegolnie duza w Warszawie
(przede wszystkim w gminie Centrum), w Katowicach, w Rzeszowie, w Poznaniu.
Natomiast w pozostatych gminach, a szczegblnie w todzi, Bialymstoku czy
Bydgoszczy, problem ten maminimalne znaczenie. Podobnie liczba uczniow szkot
Srednich przewyzsza bardzo znacznie liczbe mtodziezy mieszkajacej w miescie
w gminie Warszawa-Centrum i w Rzeszowie, alejest tylko minimaniewigkszaod
mtodziezy mieszkajacej w £.odzi, Bydgoszczy i Katowicach. Zauwaza ne zwigk-
szenieliczby korzystgjacych z ustug lokalnych w zwiazku z nocujacymi w mias-
tach turystami wystepuje tylko w Krakowie i w gminie Warszawa-Centrum.

Innaistotna kategoria, ktorej na podstawie istnigjacych danych nie jestesmy
w stanie precyzyjnie oszacowat, jest liczba przyjezdnych w ciagu dnia, ktorzy
zatatwigja sprawy w urzedach, nawiazuja kontakty biznesowe lub korzystaja
Z ustug wyzszego rzedu, np. teatrow, filharmonii, muzebw. Biuro Planowania
Rozwoju Warszawy szacuje, ze dla gminy Warszawa-Centrum liczba takich
odwiedzajacych siega potowy statych mieszkahcow, dlainnych wymienionych
w tab. 2 liczba ta jest zapewne znaczaco mnigjsza, ae nie dysponujemy tutaj
nawet przyblizonymi szacunkami.

Kolginy czynnik, brany pod uwage w Wielkig Brytanii i w niektorych
innych krajach, to wyzsze koszty, zwigzane m.in. z wyzszymi ptacami w ngj-
wigkszych miastach. Dane GUS pozwalaja na porownanie przecigtnych ptac
w miastach cztonkowskich UMP w porownaniu ze &rednia krajowa. Porownanie
takie zawiera tab. 3. Jest widoczne, iz zjawisko wyzszych kosztow pracy
dotyczy przede wszystkim Warszawy. W nieco mnigjszym stopniu wystepuje
takze w Katowicach, Poznaniu i Gdahsku, ale w £.odzi, Biatymstoku, Gdahsku

Tab. 3. Porbwnanie przecigthego wynagrodzenia w miastach UMP ze &rednia
krgjowa

. Przecietne wynagrodzenie
Miasto (% grtedn;,;jy k?gj owej)
Wroctaw 121
Bydgoszcz 112
Lublin 115
t 6dz 110
Krakow 120
Warszawa 183
Rzeszbw 112
Biatystok 110
Gdahsk 132
Katowice 139
Poznah 132
Szczecin 126
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i Rzeszowie ma niewielkie znaczenie. Oczywiscie tylko do pewnego stopnia
wyzsze przecigtne wynagrodzenie jest odbiciem wyzszych kosztow pracy na
poréwnywalnych stanowiskach (moze wynikat z wigkszej liczby migjsc pracy
w wysoko ptatnych zawodach i na dobrze ptatnych stanowiskach), jednak jak
wskazuja dostegpne analizy, zjawiska tego nie mozna lekcewazyt.

4. Potrzeby wydatkowe wielkich miast a dotychczasowy system
finansowania samorzadow w Polsce

Obecnie obowiazujaca ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego uwzglednia wyzsze potrzeby wydatkowe wielkich miast w sposob bardzo
niepetny i niedoskonaty. Jedynym zakresem, w ktorym ustawodawca zauwazyt
te potrzeby, jest sposbb okreSenia , przeliczeniowe liczby mieszkahcow”,
w celu rozdziatu fragmentu podstawowej czesci subwencji ogolne dla gmin.
Dla miast liczacych od 50 do 300 000 mieszkahcow (w tej kategorii znajduja
sie dwa miasta cztonkowskie Unii Metropolii Polskich) rzeczywista liczbe
ludnosci mnozy sie przez 1,2. Natomiast w miastach nagjwiekszych (powyzej
300 000 mieszkahcow — pozostate 10 miast zrzeszonych w Unii Metropolii
Polskich) rzeczywista liczbe ludnosci mnozy sie przez 1,25. Wobec takiego
rozwiazania mozna sformutowat szereg zastrzezeh, sposrod ktorych do ngj-
wazniejszych naleza®:

* ten sposob rozdzialu srodkow dotyczy tylko nieznacznej czesci subwenci
0goblnej. Na podstawie posiadanych danych trudno powiedziet doktadnie, ile
srodkbw rozdzielanych jest w ten sposob, jednak z zapisangy w ustawie
procedury rozdziatu czesci podstawowe subwencji ogolne dla gmin wynika,
ze chodzi o sumy stosunkowo niewielkie. Czgst podstawowa to 1% docho-
dow budzetu pahstwa plus wptaty, pochodzace od najzamoznigjszych gmin.
Z puli tg 4% zatrzymuje sie jako rezerwe. Pozostata pula rozdzielana jest
w pierwszej kolejnosci miedzy gminy, ktorym nalezy sie subwencja wyrow-
nawcza. Dopiero pozostata niewielka czest srodkow dzielonajest w stosunku
do , przeliczeniowg liczby mieszkahcow”. W 2000r. czest podstawowa
stanowita 22% catej kwoty subwencji ogolnegj w gminach wiegjskich, 11%
w gminach migjsko-wigjskich, 4% w miastach, ae tylko mnig niz 1%
w miastach na prawach powiatow. W gminach, bedacych cztonkami Unii
Metropolii Polskich, czgst podstawowa stanowita ok. 0,4% catosci subwencji
(ponad 80% pochodzito z subwencji oSwiatowej, 9% z czgsci rekompensuja-
cgj, aprawie 9% z drogowsj). A zatem rozwiazanie, dotyczace ,, przeliczenio-
we liczby ludnosci”, w praktyce miato tylko symboliczne znaczenie,

» niekonsekwentne stosowanie kategorii ,, przeliczeniowe liczby mieszkan-
cow”. Dlaczego np. jest ona stosowana do rozdziatu fragmentu subwencji

3 Co gorsza, nawet takie utomne rozwiazanie znikneto z dyskutowanego obecnie (lipiec
2001) w Sejmie projektu nowej ustawy regulujacej dochody jednostek samorzadu terytorialnego.
Projekt ten, nawiasem mowiac w niektorych punktach gorszy od obecnie obowiazujacego, nie
dostrzega w ogole specyfiki zwiazangj z potrzebami wydatkowymi duzych miast.
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ogolng, ae nie bierze sie jg pod uwage przy ustalaniu wptat na ,,fundusz
wyrownawczy”, na rzecz ktorego dokonuja wptat gminy o najwyzszym
poziomie dochodbw per capita? W tym wypadku realne znaczenie dla
finansow gmin duzych bytoby znacznie wigksze niz przy rozdziale czgsci
podstawowej subwencji. Niekonsekwencja ta powoduje wiec realne straty
finansowe kilku sposroéd miast cztonkéw Unii Metropolii Polskich;

* catkowite ignorowanie potrzeb duzych miast w innych fragmentach systemu
finansowego, np. przy rozdziale czgsci oSwiatowej subwencji ogolng. Czy
np. powszechne w duzych miastach samorzadowe doptaty do pengji nauczy-
cieli sarzeczywiscie fanaberia albo kaprysem bogatych samorzadow, ktore
stat nataki gest, czy tez koniecznoscia, wynikajaca z realiow rynku pracy?,

* branie pod uwage wytacznie liczby mieszkahcow (i to w bardzo ,, grubych”
kategoriach, np. 50-300 000), bez uwzgledniania rzeczywistego zroznico-
wania funkcji petnionych w systemie osadniczym i majacych wptyw na
zroznicowanie potrzeb wydatkowych zwiazanych np. z obstuga odwiedza-
jacych miasto. Wystarczy zauwazyt, ze w tej samej kategorii miast mieszcza
sie np. duze stolice wojewodztw (Biatystok, Rzeszow), osrodki podmigjskie
(Otwock, Legionowo), osrodki subregionalne, takie jak Zamost czy Ostro-
teka, i miasta, takie jak Etk, Starachowice i Zduhska Wola;

* jak wynika chociazby z danych przytaczanych powyzej, widat wyraznie, ze
takze zréznicowanie wskaznikow dotyczacych miast metropolitalnych jest
doSt znaczne. Przynajmnigj w przypadku miast ngjwigkszych warto bytoby
odstapic od jednolitego podejscia na rzecz udokumentowanych i opartych
na solidnych metodologicznych podstawach szacunkbw przeprowadzonych
dla poszczegolnych miast.

6. Relatywna zamoznost najwigkszych gmin w Swietle szacunkow
dotyczacych potrzeb wydatkowych

Jednak nawet konsekwentne uwzglednienie przeliczeniowg liczby miesz-
kahcow zgodnie z obowiazujaca obecnie ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyraznie zmienia obraz miast metropolitalnych jako
ptawiacych sie w luksusie, na tle znacznie ubozszych pozostatych miast.

Kolgna korekta, ktorg trzeba w takich zestawieniach dokonat, jest uwzgled-
nienie nie realnych wptywow do budzetu, a wptywow ,, potencjalnych”, tzn.
zaktadajacych jednolita stawke podatkow lokanych (bez ulg, zwolnieh, umo-
rzeh i obnizeh stawek) we wszystkich miastach. Ze wzgledu na obowiazujacy
obecnie utomny sposob naliczania podatku od nieruchomosci (ktory jest naj-
wazniejszym dochodem podatkowym samorzadow) —w zaleznosci od powierz-
chni, a bez zadnego zwiazku z wartoscia nieruchomosci* — wielkie gminy

4 Problematyka podatku od nieruchomosci jest zagadnieniem bardzo ztozonym i zdecydowanie
wykraczajacym poza ramy niniejszego artykutu. Trzeba jednak podkreslic, ze w skali calego
kraju obciazenie tym podatkiem (w porobwnaniu z innymi pahstwami europejskimi) jest dost
znaczne, bo wynosi ok. 0,95% PKB. Jest ono wprawdzie znacznie (mnigj wigcej czterokrotnie)
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zostaly de facto w znacznym stopniu pozbawione mozliwosci prowadzenia

wiasngj polityki podatkowej. Potwierdzaja to dane empiryczne zamieszczone

w tab. 4. — potencja dochodowy w miastach cztonkach UMP jest wigkszy od

realnych wptywow podatkowych o ok. 2%, podczas gdy w gminach wigjskich

0 15%, aw migjsko-wigjskich o 13%.

Tak skorygowane dane prezentuja tabele 4, 5 i 6. Okazuje sie, ze po
uwzglednieniu potencjatu dochodowego, a nie realnych wptywow podatkowych
oraz ustawowe przeliczeniowe liczby mieszkahcow, dochody najwigkszych
miast w przeliczeniu na jednego mieszkahca sa niewiele wiegksze od dochodow
przecigtngj polskiej gminy migskieg W kilku przypadkach — Bydgoszczy,
Lublina, odzi, Rzeszowa i Bialegostoku — sa nawet nizsze od przecigtnegj dla
wszystkich gmin migjskich.

Tabela 5 zawiera ponadto wstegpna i niedoskonata prébe oszacowania od-
dzielnie dla poszczegolnych wspbtczynnikow korygujacych liczbe rzeczywis-
tych uzytkownikbw ustug oraz wyzsze koszty pracy. NiedoskonatoSt tej proby
polega m.in. na tym, ze probujac szacowaC rzeczywiste zwigkszenie potrzeb
wydatkowych w 12 najwigkszych gminach, pozostawia niezmienione wartosci
~przeliczeniowg liczby mieszkancow” dlawszystkich pozostatych gmin. Tym-
czasem w rzeczywistosci takze w pozostatych jednostkach wystepuja dost
znaczne roznice ze wzgledu na ich potozenie i funkcje. Przyktadowo, we
wstepneg czesci ninigjszego artykutu wspominalismy o specyfice mnigjszych
gmin potozonych na obszarach metropolitalnych. W prezentowanych w tab. 5
szacunkach postuzono sie nastepujacymi zatozeniami:

» Dzienny naptyw pracujacych w miescie oszacowano na podstawie danych
GUS — porownania liczby pracujacych z przecigtnym wskaznikiem aktyw-
nosci zawodowej (przyjmujac za brytyjskim SSA wage 0,25 dlate kategorii
korzystajacych z ustug);

nizsze niz w Wielkig Brytanii, gdzie podatek ten stanowi niema jedyne zrodto dochodow
wiasnych samorzadow, a takze prawie dwukrotnie nizsze niz we Francji, ale porownywalne,
a czesto znacznie wyzsze niz w innych krajach europejskich. Nierozsadny bytby zatem postulat
zwiekszenia globalnego obciazenia fiskalnego tym podatkiem. Nie wyklucza to jednak takig
zmiany, ktora pozwoli réznicowat wielkost podatku w zaleznosci od warto&ci nieruchomosci.
Rozwiazani e takie nie wymaga zreszta ktopotliwej i kosztownej wyceny wszystkich nieruchomo-
&ci, a moze byt zwiazane z doSt prostym zabiegiem strefowania maksymalnych stawek podat-
kowych. Jedli idzie o realne skutki finansowe dla gmin, zasadnicze znaczenie maja regulacje,
dotyczace podatku zwiazanego z dziatalnoScia gospodarcza. Wprawdzie udziat podatku od
nieruchomosci ptaconego przez osoby fizyczne (z ktérych czest ptaci robwniez w zwiazku
z prowadzona dziatalnoscia gospodarcza, anie z posiadaniem domu mieszkalnego) systematycznie
rosnie (w 1991 r. — niespetna 10%, 2000 — ok. 23% catosci wptywodw z podatku od nieruchomo-
&ci), pozostaje jednak nadal stosunkowo niski. Roznica ta jest jeszcze wigksza w duzych
gminach —w gminach potozonych w centralnych obszarach metropolitalnych udziat podatku od
osdb fizycznych we wptywach z podatku od nieruchomaosci wynosit w 2000 r. ok. 14%. Ciekawym
pomystem (zgtaszanym np. przez skarbnika Krakowa — L estawa Fijata) jest zwigkszenie obciazeh
podatkiem od nieruchomosci, przy rownoczesnym zrekompensowaniu go podatnikom odpisem
od podatku od dochodow osobistych. Rozwiazanie takie mogtoby uczyni¢ system dochodow
podatkowych samorzadow znacznie prostszym i klarownigjszym, petnigjszy opis tego pomystu
trzeba jednak pozostawi€ na inna okazje.
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* Liczbe pozostajacych na noc oszacowano na podstawie danych GUS o liczbie
udzielonych noclegow (za SSA przyjmujac wage 0,50);

» Liczbe dziennych migrantbw przyjeto za szacunkiem Biura Planowania
Rozwoju Warszawy (BPRW) jako potowe statych mieszkahcow (przyjmujac
za SSA wage 0,1667);

* Przyjeto szacunkowo, ze na wyzsze przecigtne wynagrodzenie w miescie
sktada sie w potowie wyzsza liczba atrakcyjnych stanowisk pracy i wyzsza
zaptata na poréwnywalnych stanowiskach.

Rzecz jasna te wszystkie zalozenia metodyczne wymagataby weryfikacdji
w trakcie bardzigl szczegotowych badan.

Tabela 5 przedstawia pozycje gmin — cztonkdow Unii Metropolii Polskich,
w stosunku do przecietnej krajowej, zastab. 6. przedstawia migjscaw rankingu
zamoznosci gmin. Dane te sa dodatkowo w obrazowy sposob przedstawione
narys. 1. W wyniku tych szacunkow okazato sig, ze jedynym miastem — czton-
kiem Unii Metropolii Polskich — zdecydowanie rozniacym sie (na korzyst)
zamoznoscia od przecietng dla miast polskich jest Warszawa. Stolica prze-
kracza jednak &rednia (jakby to wynikatlo z popularnych prezentowanych
zestawien nie prawie trzykrotnie) niespetna dwukrotnie. W rankingu potencjatu
podatkowego w przeliczeniu na jednego mieszkahca zajmuje migjsce na po-
czatku drugigj piecdziesiatki gmin w Polsce. W znacznie mnigjszym stopniu,
ale takze dost zdecydowanie (0 10-25%), poziom dochodbw podatkowych
przekracza Sredniaw Katowicach, Poznaniu, Krakowie, Wroctawiu i Gdahsku.
Gminy te mozna umiescic w drugie i trzecig setce rankingu gmin ze wzgledu
na potencjal podatkow lokalnych. Pozostate wielkie gminy metropolitalne
maja dochody na poziomie przecigtng dla wszystkich gmin migjskich, lub
nawet — w przypadku miast Polski wschodnigj: Biategostoku, Lublina i Rze-
szowa — nizsze od te Srednig.

Dodat do tego mozna, ze z wczesnigjszych badah (wiecg) szczegbtow patrz:
Swianiewicz 1999) wiadomo, ze w gminach ngjwiekszych (powyzej 100 000
mieszkahcow) wzrost realnych dochodow samorzadow byt w latach 19911998
wolnigjszy niz w innych kategoriach gmin. | tak np., po silnym zalamaniu
dochodow w 1992 r. i pewnym pogorszeniu sytuacji finansowej w 1994 r. (m.in.
w wyniku rozpoczecia realizacji tzw. programu pilotazowego) realna wielkost
dochodéw wielkich gmin osiagngta poziom 1991 r. dopiero w 1996 r.

Skoro gminy — cztonkowie Unii Metropolii Polskich — w rankingu rze-
czywistg zamoznosci — znagjduja sie na doSt odlegtych migjscach, mozna
zapytac, ktore gminy maja najwyzszy potencjat dochodéw podatkowych
w przeliczeniu najednego mieszkahca? W odpowiedzi nato pytanie pomagaja
dane zawarte w tab. 7. Po pierwsze, warto zauwazyc, ze az 16 jednostek
z pierwszegl dwudziestki stanowia gminy formalnie zaliczane do gmin wig-
skich. Rowniez 16 na 20 to gminy liczace mnigj niz 10 000 mieszkahcow.
Zadna z gmin ,5cistej czotowki” nie liczy wiecegl niz 50 000 mieszkahcow.
Patrzac z punktu widzenia klasyfikacji funkcjonalng, mnigj wiecel potowa
pierwszej dwudziestki to niewielkie gminy, na ktorych terenie zlokalizowany
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Tab. 4. Wskazniki zamoznosci miast — cztonkbw UMP — na tle innych gmin
w Polsce

Potendjal Potenciat dofk%gg%?/} na
tenc
dochodowy | Dochody | ocrodbw | liczbe ludnosa
Obszar J . |[podatkowe przeliczeniowej
% dochodow |per capita podatkowych <
(bez dotagji per capita | W dg “h a(“j’vyh
i subwencji) 0 dochodac
j.st.
gminy wiejskie 115,1 3259 368,6 363,8
gminy miejsko-
-wigjskie 112,8 390,8 435,0 407,7
miasta 106,9 520,6 553,3 506,5
miasta na prawach
powiatu 104,8 641,2 658,7 521,5
miasta
— cztonkowie UMP 102,5 653,2 668,1 530,1
Wroctaw 102,2 662,3 677,8 532,4
Bydgoszcz 100,3 576,8 578,6 454,9
Lublin 106,3 522,9 556,6 437,8
L odz 105,2 558,3 588,0 462,6
Krakow 101,7 701,4 713,8 562,1
Warszawa 100,0 364,6 364,6 291,7
W-wa Centrum 100,2 1073,5 1075,2 860,1
Rzeszow 101,9 572,0 582,8 478,6
Biatystok 106,7 497,1 531,2 435,6
Gdansk 1014 683,6 693,6 546,2
Katowice 101,4 864,6 877,3 690,6
Poznah 101,8 790,6 804,6 633,2
Szczecin 103,0 623,6 642,7 505,9

(*) — ze wzgledu na specyficzny ustroj stolicy, miasto Warszawa i Gmina Centrum dysponuja tylko
czescia wphywodw podatkowych przypisanych samorzadom gminnym. Suma podanych w tabeli dwoch
liczb stanowi sume wptywbw ze wszystkich zrodet przypisanych gminom.

Uwaga: w celu zachowania porownywalnosci danych, w miastach na prawach powiatow uwzgledniono
tylko wptywy z czghci udziatu w PIT, ktora jest przynalezna samorzadom gminnym.

Zrodto: obliczenia wtasne na podstawie danych ze sprawozdawczosci samorzadow dla Ministerstwa
Finansbw, 2000.
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Tab. 5. Wskazniki zamoznosci miast — cztonkdow UMP — natle przecigtnych miast
w Polsce — proba szacunku.

Potencjat poda- |Potencjat poda-
Wspdtczyn- | Szacunkowy tkowy jako | tkowy jako
nik przeli- | wspotczyn- |Dochody po- | % przecigtnej | % przecigtng
Miasto czeniowej | nik przeli- |datkowe per [dia miast z za- |dia miast z za-
liczby czeniowy | capita jako | Stosowaniem | stosowaniem
mieszk. wg |liczby uzyt- [ % przecigt- | ustawowej [szacunkowego
ustawy o do- | kownikow [ngj dla miast |przeliczeniowej wspotczynnika
chodach j.s.t ustug liczby miesz- | przeliczenio-
kahcow wego
Wroctaw 1,25 1,20 127 105 111
Bydgoszcz 1,25 1,15 111 90 99
Lublin 1,25 1,20 100 86 92
£ 6dz 1,25 1,15 107 91 101
Krakow 1,25 1,25 135 111 111
Warszawa 1,25 1,65 276 227 172
Rzeszow 1,20 1,20 110 94 94
Biatystok 1,20 1,15 95 86 91
Gdahsk 1,25 1,30 131 108 104
Katowice 1,25 1,40 166 136 124
Poznah 1,25 1,30 152 125 122
Szczecin 1,25 1,25 120 100 100

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych ze sprawozdawczosci samorzadow dla Ministerstwa
Finansbw, 2000.

jest duzy zaktad przemystowy (czesto przemystu wydobywczego — np. Klesz-
czbw, Polkowice, Rudna), zas po jednej czwartej to gminy nadmorskie z silnie
rozwinigeta funkcja turystyczna (np. Rewal, Hel, Ustronie Morskie) oraz gminy
w strefie zewnetrzngl obszarow metropolitalnych (np. Tarnowo Podgorne,
Nadarzyn).

W przedstawionych powyzej analizach, w sposob wstepny i niedoskonaly,
staratem sie uwzgledni€ dwa sposrod wymienionych w pierwszym rozdziale
czynniki, wptywajace na potrzeby wydatkowe wielkich miast: zwigkszona
liczbe uzytkownikdow ustug oraz wyzsze koszty. Nie wziatem natomiast pod
uwage dwoch pozostatych: wigkszych efektow zewnetrznych oraz koncentracji
problemodw spotecznych. W brytyjskim systemie Standard Spending A ssesment
czynniki te uwzgledniane sa automatycznie dzigki odpowiedniemu doborowi
zmiennych, wptywajacych na oszacowanie wysokosci potrzebnych wydatkow
na policje, straz pozarna i pomoc spoteczna. Zblizone rozwiazania stosuje sie
przy tworzeniu mechanizmu rozdziatu subwencji ogolngl w niektorych innych
krgjach, np. w Szwecji czy Holandii.
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Tab. 6. Migisce gmin — cztonkbw UMP — w rankingu dochodow i potencjatu
lokalnych dochodbw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkahca

Dochody Dochody
potencjane potencjalne
Dochody Dochody W stos. do'Ii.czby w stosunku Ejo_
piaso | podatane |.pocwiane | e ey oo
per capita per capita wg ustawy — szacunek
0 dochodach potrzeb
j.st. wydatkowych
Warszawa? 16 17 27 60
Katowice 61 69 111 159
Poznah 78 88 151 167
Krakow 112 128 207 207
Gdansk 118 138 226 227
Wroctaw 130 153 255 255
Szczecin 158 178 315 315
Bydgoszcz 198 257 470 470
Rzeszbw 208 251 385 387
L 6dz 228 244 437 437
Lublin 275 293 541 541
Biatystok 330 351 551 551

* po uwzglednieniu skutkow obnizek stawek, ulg, zwolnieh, odroczeh
2 razem dochody per capita miasta Warszawy i gminy Centrum

Tab. 7. Dwadziescia gmin z najwyzszym potencjatem podatkowym per capita

(2000) (*)
Gmina Wojewodztwo Kategoria gminy

1. Kleszczow todzkie wigjska
2. Puchaczow lubelskie wigjska
3. Polkowice dolnoSlaskie miasto

4. Jerzmanowice dolno8laskie wigjska
5. Rewd zachodniopomorskie wigjska
6. Sitkbwka-Nowiny Swigtokrzyskie wigjska
7. Zukowice pomorskie wigjska
8. Lubin dolnoSlaskie wigjska
9. Rudna dolno8laskie wigjska
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cd. tab. 7
10. Bogatynia dolno8laskie miasto
11. Hel pomorskie miasto
12. Ornontowice Saskie wigjska
13. Tarnowo Podgoérne wielkopolskie wigjska
14. Kleczew wielkopolskie miasto
15. Przykona wielkopolskie miasto
16. Nadarzyn mazowieckie wigjska
17. Ustronie Morskie zachodniopomorskie wigjska
18. Dziwnow zachodniopomorskie wigjska
19. Kosakowo pomorskie wigjska
20. Stawkow matopolskie wigjska

(*) z zestawienia wykluczono gminy wchodzace w sktad miasta Warszawy, ich uwzglednienie
wymagatoby bowiem skomplikowanych zabiegbw metodologicznych. Biorac pod uwage czysto fo-
rmalne zestawienie potencjatow podatkowych, w potowie drugiej dziesiatki znalaztaby sie gmina
Warszawa-Wtochy.

5. Podsumowanie

Whnioski z zaprezentowanej w niniejszym artykule analizy sa nastepujace:

* Prezentowane cyklicznie (np. na tamach Wspolnoty) popularne zestawienia
wielkosci dochodow wiasnych samorzadow w przeliczeniu na liczbe miesz-
kahcow moga prowadzic do mylnych wnioskow, nie biora bowiem pod
uwage roznic w poziomie potrzeb wydatkowych. W szczegblnosci to ,, zafal-
szowani€’ dotyczy najwigkszych miast, ktbre maja zwigkszone potrzeby
wydatkowe, zwiazane ze znaczna liczba uzytkownikdw ustug nie bedacych
mieszkahcami, wyzszymi kosztami pracy i nieruchomosci, wyzszymi efek-
tami zewnetrznymi oraz koncentracja problemow spotecznych.

* W odroznieniu od sytuacji w wielu krajach europejskich, podobnie Sepy na
réznice w potrzebach wydatkowych jest obecny system finansowania samo-
rzadow. Pojawigjaca sie we fragmencie subwencji ogolng , przeliczeniowa
liczba mieszkahcow” ma znaczenie niemal wytacznie symboliczne, nie jest
zreszta konsekwentnie stosowana w innych segmentach tel samej ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Co wiecgj, rozwiazanie to
nie pojawia sie w dyskutowanym obecnie (lipiec 2001) w Sejmie projekcie
nowej ustawy. Oczywiscie nie oznacza to, ze poprawy Sytuacji wielkich
miast nalezy szukat wytacznie (czy nawet przede wszystkim) w systemie
subwencjonowania. Co naimnigj rownie wazne bytoby zwigkszenie zrodet
dochodbow wtasnych, w tym m.in. reformowanie podatku od nieruchomosci,
ktory w obecngl formule jest wyjatkowo niekorzystny dla wielkich miast.
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Reforma dochodow whasnych wymagataby jednak odrebnej dyskusji, prze-
kraczajacej ramy ninigjszego artykutu.

» Obecnie brak jest wystarczajaco precyzyjnych i szczegbtowych danych
statystycznych, pozwalgjacych na oszacowanie roznic w potrzebach wydat-
kowych. Co wigecg], brak odpowiednigl metodologii takiego szacunku. Oczy-
wiscie metodologia ta powinna by¢ dostosowana do warunkéw polskich,
wskazane wydaje sie jednak skorzystanie z doSwiadczeh zagranicznych,
aw szczegolnosci z bardzo interesujace] | majacej solidne podstawy meto-
dologiczne i empiryczne brytyjskiej metody Standard Spending Assessmnet.

» Zaprezentowane w ninigjszym artykule wstgpne szacunki wyraznie wskazuija,
ze sytuacja finansowa najwigkszych miast (odnoszona do przecigtngj dla
wszystkich miast Polski) jest wysoce zroznicowana. Zaledwie kilka z nich
jest zdecydowanie zamoznigjszych od &rednigj, ai to w stopniu znacznie
mnigjszym niz mogtoby to sugerowat mechaniczne zestawienie wielkosci
dochodbw w przeliczeniu na rzeczywista liczbe mieszkahcow. Gdyby
w przeprowadzanym szacunku dodatkowo uwzgledni€ efekty zewnetrzne
i nagromadzenie problembw spotecznych (np. poziomu przestepczosci,
liczby 0sbb w rodzinach rozbitych, samotnych starszych ludzi), wynik ten
bytby z punktu widzenia wielkich miast jeszcze mnig optymistyczny.

Literatura:

Blair P., 1993, , Financial Equalisation between Local and Regional Authorities
in European Countries’ (w:) J. Gibson, R. Batley (red.), Financing European
Local Governments, London: Frank Cass and Co.

Guide to the Sandard Spending Assessments for 1998-99, 1998, London:
CIPFA.

~Limitation of Local Taxation, Financial Equalisation and Methods for Cal-
culating General Grants’ 1998, Local and Regional Authorities in Europe,
nr 65, Strasbourg: Council of Europe.

Swianiewicz P. (red.), 1998, System analiz samorzadowych: jak mierzy€ i oce-
niaC zakres i jakoSt ustug samorzadowych, Warszawa: Brytyjski Fundusz
Know How — Unia Metropolii Polskich.

Swianiewicz P., 1999, , Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
u progu reformy”, Samorzad Terytorialny, nr 12.

» The Status of Mgjor Cities and their Peripheries’, 1996, Local and Regional
Authorities in Europe, nr 59, Strasbourg: Council of Europe.



